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摘    要 
 
近年来的户籍管理改革意见指出，一是要在制度建设方面，着手统一登记
制度，调整迁移政策，推广居住证制度，健全人口信息管理制度；二是要在信
息化建设方面，建立国家人口基础信息库，强调信息系统整合与信息共享。户
籍改革的目标明确，即为人口战略和政策制定提供信息支持，提高人口管理服
务水平，拉开了人口信息管理体系治理的序幕。 
以往的研究，学者普遍对人口信息管理的分布格局进行描述，对城乡二元
户籍管理体制进行探讨，指出信息碎片化管理、共享体制不畅、权威性综合协
调机构缺失等三大问题。针对这些问题，学者们普遍提出了管理信息化、信息
指标标准化、完善配套法律机制等对策。但是，研究缺少对人口信息管理在政
策系统中的功能性描述、缺少信息技术创新模式后期的跟踪描述，缺少对制度
改革的关注。 
经过走访调研我国人口信息管理体系中的主要部门，详细描述了我国现有
人口信息管理体系及其信息系统的特点、功能以及不足。针对这些问题，结合
实践参与的人口信息管理社区网格化模式的经验，提出破解人口信息管理困境
的对策，以人口信息管理体系的结构重组为突破口，实现人口信息管理体系的
治理目标。 
结合文献研究、调研所获资料和个人实践经验的总结，重点对厦门市人口
信息管理社区网格化模式的优势、劣势以及进一步推广过程中存在的机会与挑
战进行描述分析，深化对人口信息管理体系治理的理解，指出：人口信息管理
体系的治理必须以体系的结构重组为突破口，引入先进信息技术、管理技术，
创新社区工作站参与机制等方式达到信息平台乃至整个体系整合的目标。通过
文献研究、调研、实践三种方式，总结问题，提出对策，并详细描绘人口信息
管理体系治理的具体路径，有较强的现实价值。 
 
关键词：人口信息；民事管理；社区网格化；体系治理 
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Abstract 
In recent years，the opinion of the household registration system reform pointed 
out tha，in the respect of system construction，it would start to set a unified 
registration system，to adjust the migration policy，to establish a residence permit 
system，to reform the population management system，and in the respect of 
information construction，it would create a national population database on ID 
number and population basic information ， unite the numerous information 
management platforms. The subjects of this reform are clear that，it would support 
formulation of the population strategy and policy with information，and improve the 
level of civil management and service. It is the prelude in the governance of 
population information management system. 
In previous studies，scholars generally described the distribution of population 
information management，discussed on urban-rural dualistic household registration 
management. It points out three major problems，such as the fragmentation of 
information management，the poor sharing system and the lack of authoritative 
coordination mechanism. In view of these problems，scholars generally put forward 
the supporting measures，such as promotion of information technology，information 
standardization，and improving the supporting legal mechanism. However，in 
previous studies ， the functional description of the population information 
management in the policy system，the follow-up description of the information 
technology innovation model， the attention to the systems reform were lack. 
Through the investigation of the main department in China’s population 
information management system ， there was a detailed description of the 
characteristics of our current population information management system and 
information system function and deficiency. To solve these problems，it would put 
forward some countermeasures for crack population information management 
difficulties with experience of practice in the population information management 
community grid model，to restructure of population information management system 
as a breakthrough to achieve to goal in governance of the population information 
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 management system. 
With literature study，survey and personal experience，the key of Xiamen city 
population information management community grid pattern were described and 
analyzed，with its advantages and disadvantages，and the further promotion of the 
existing opportunities and challenges. It deepened the personal understanding of 
governance in population information management system. The governance of 
population information management system must restructure of the system as a 
breakthrough，and introduce the advanced information technology and management 
technology，innovative community workstation participation mechanism to target   
about integration of information platform and the whole system. Through the three 
ways of literature research，field research and practice，it summed up the problems，
put forward the countermeasures，and described the specific path of the governance 
in population information management system in detail.So，there is a strong practical 
value. 
 
Key words: Population Information; Civil Management; Community Gridding; 
System Governance 
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一、导论 
人口信息管理指的是对与人相关的所有相关信息的管理。新中国成立以来，
我国逐步形成了现有的分散型人口信息管理体系。①人口信息与社会事务息息相
关，又因为分散型的管理体系造成了种种困境。因此，对我国人口信息管理体
系的治理进行分析与研究，具有重大的意义。人口信息管理体系，采用其英文
名称（Population Information Management System）首字母进行缩写的办法，
下称其为 PIMS。第一章阐述 PIMS治理的研究背景、提出的问题、研究意义，
说明研究主要方法，并进行文献综述与评价。 
（一）研究背景 
PIMS治理是社会治理精细化的要求，与政治、经济、社会、文化等方面紧
密相关，是人口信息化、提升人口管理与服务水平、创新社会管理的内在需求。
其研究的各方面背景具体如下： 
第一，政治背景。2003年“非典”疫情的处理过程，暴露了政府职能偏向
于经济调节和市场监管，忽视对社会的管理与服务的问题。“社会管理”、“社会
治理”摆上了政府公共管理水平提升工作的重要议程，其中，也包含了人口信
息管理体系治理。十八届三中全会，我党将社会管理的内涵扩展到社会治理的
范畴；十八届五中全会，更是提出了要实现社会治理精细化管理的要求。这是
政治环境发展，创新社会管理的内在要求。 
第二，经济背景。随着经济改革的进一步深化，社会经济的进一步发展，
原有粗放型社会管理模式与社会经济发展不相适应。在社会经济逐步步入“小
康社会”阶段时，社会治理也应配套现代化管理技术、信息技术，对管理体系
进行精细化梳理，对人口信息进行精细化管理，使之适应社会经济发展新常态，
服务社会经济发展的信息化需求。 
第三，社会背景。既往的社会管理模式，虽然在管理与服务上投入大量的
                                                             
①易图勇.我国人口信息管理体系研究[J].社会科学学科研究，2010，3(中)：82-83. 
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人、财、物，但因诸多社会管理与服务的越位、缺位、错位，如群众工作不到
位，社会事业与社会工作流于形式化，信息管理碎片化，城乡二元户籍管理体
制等，导致了社会矛盾激化、社会问题激增。这些矛盾与问题，倒逼我们思考
人的管理问题，以人口信息管理促服务、以人口信息管理促管控。这就要求我
们调整社会治理模式，把 PIMS整合并逐步专业化、规范化，把管理与服务做精、
做细。 
第四，文化背景。我国人口众多，文化组成结构复杂，本身存在不同的文
化现象、文化诉求。随着互联网文化的形成，各种社会诉求、文化诉求通过互
联网进行公开的表达，稍有大意社会矛盾瞬间被激发。如何能够顺应互联网文
化的时代特点，加强信息化管理手段，及时对各类述求进行反馈、过程控制，
考验着政府的执政能力。为提高在互联网文化背景下的政府执政能力，必须加
强对信息管理系统的治理，加大对社会管理信息体系的整合，网络信息平台的
建设、完善配套相应的信息管理法律法规，这些也都是社会治理精细化内在要
求的集中表现。 
第五，技术背景。随着信息技术的发展，互联网技术特别是“云技术”的
成熟发展，使无纸化办公、行政层级精简、信息实时采集、信息授权利用、信
息平台整合、信息共存共管等先进管理理念的实践成为可能。目前，在公共部
门领域，广泛地进行人口信息化管理，建立各自领域的信息化平台，设立部门
内部的 OA平台推进无纸化办公等已逐步成为常态。可以说，信息技术的迅猛发
展，顺应管理信息化、人口信息化的发展需求，为社会管理特别是人口信息管
理的进一步信息化治理提供了技术支撑。可以说，PIMS各职能部门广泛使用了
信息化手段管理人口信息，PIMS治理工作的重中之重便是对信息管理平台的整
合。 
（二）问题提出 
与人口信息相关各项公共政策的科学制定，以人口信息的准确性、完整性、
及时性为基础。而准确、完整、及时的人口信息来源于运转有序的 PIMS。结合
上面所提出研究背景，建设一个可信赖的 PIMS，一是创新社会管理的政治需要；
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二是提升人口管理与服务水平的社会经济发展需要；三是网络信息时代下的人
口信息化需要。然而，通过对我国的 PIMS的深入了解，该体系存在着以下问题： 
第一，缺乏统一的管理体系。我国并无统一人口信息管理机构，人口管理
权力分散在各“条块”业务部门中，造成一系列问题。一是管理规范不足。人
口信息管理的规范化推进力度不足，人口信息指标体系混乱。二是后勤保障缺
位。业务部门管理技术业务，往往因为人员、技术、资金等后勤保障问题，给
人口信息的安全、保密工作带来隐患。三是决策服务功能缺失。因分散性管理，
导致信息失真、不全，整合时有出现信息标准不一、信息冲突等问题，信息数
据较难直接服务公共决策。四是既得利益盘根错节。部门恋权、人事安排、潜
在利益输送等问题都是体系难以整合的重要原因。 
第二，管理与服务越位与缺位并存。一是信息平台重复建设。缺乏统一的
信息管理、共享平台，存在政府管理缺位问题；信息系统重复建设现象严重，
业务部门管理技术业务，存在管理越位问题。二是信息核查机制的缺位。现有
人口管理体系普遍实行依申请登记制，对信息真实性不做实质性核查，信息漏
洞、冲突、失真，造成政府行政成本增加、无法科学决策的问题。三是信息利
用机制的缺位。在信息共享、信息交换方面缺乏必要法律保障与细则、机制，
造成各类利用信息管理漏洞的违法犯罪、违规行为无法及时被发现，给经济社
会造成较大的损失。四是政府社会管控过度，偏离人口登记功能。人口信息管
理权限基本掌控在社会管控业务部门手中，人口登记功能往往居于次要地位，
造成人口信息的不完整、不准确且难以分享的问题。 
第三，缺乏立法保障与配套制度。虽然刑法修正案（九）突然了对人口信
息泄密的法律惩罚机制，也有部分部委规章针对各自的档案信息管理予以规范
（如《婚姻登记档案管理办法》等），但恰恰是现有的人口信息保护法律法规、
文件等，成为了部门间信息共享机制建立过程中的桎梏。缺乏人口管理体系管
理、整合的法律保障，尚未出台统一、规范的配套人口信息采集、安全管理、
共享、授权、利用制度。 
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（三）研究意义 
人口基本信息是由公共部门记载的个人综合信息，基本涵盖了其生老病死
嫁娶、衣食住行医疗等各方面的信息，是公共部门管理社会、服务公民的重要
依据，对个人来说则是依法获取政府各类服务的凭证。本文对文献研究、实地
调研、实践经验等三个方面获取的信息进行分析，探讨如何以政府再造的方式，
结合信息化治理、社区治理等方式，完善 PIMS，对创新社会管理、提高服务水
平，提高政府社会问题快速反应能力，缓解人民群众办事难问题，建立和谐的
政民关系，具有一定的理论意义和现实价值。 
第一，理论意义。一是进一步阐述了 PIMS 在政策系统运行中的作用。从
政策系统理论的研究，论述 PIMS与政策系统的关系，阐述 PIMS在政策系统运
行中的作用。从完善政策系统信息子系统的角度，探讨其立法保障、组织架构
调整、管理流程再造以及政府能力建设问题。二是在深化“大部制”改革方面
具有理论意义。探讨以结构重组的方式，结合信息化技术、先进管理技术、法
律供给保障，探讨 PIMS 治理可行性路径的同时，也同时建立了 PIMS“大部制”
改革的理论模型。 
第二，现实价值。一是提高公共部门人口管理与社会服务水平。从满足社
会治理精细化政治需要，满足社会、经济、文化发展的社会要求来看，治理好
PIMS，有利于全面掌握人口信息、及时掌控社会问题、反馈社会诉求、提高公
共服务水平、加强社会管控能力，有效发挥社区组织参与人口信息管理的作用，
有效提高政府人口管理及社会服务的水平。二是在有效推进政府职能的转变。
通过 PIMS的治理，实现人口信息管理的整合化、信息化、专业化，实现人口信
息管理与社会管控职能的分离。人口信息的统一管理，让其他政府职能部门集
中精力把各自业务领域把的管理与服务做精、做细，解决管理与服务越位与缺
位并存的问题，进一步理顺、转变政府职能，加强能力建设，提高行政效率，
优化社会服务。三是有利于国家各类战略与政策的科学制定。探讨如何对人口
信息管理机构与平台整合，符合公共部门对人口信息综合性利用的现实需求，
准确、完整、及时的人口信息数据影响着相关政策制定前的量化指标与最终的
预测、决策、执行。 
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（四）研究方法 
一是文献研究法。根据课题方向和研究目的，调阅相关文献获取资料，对
有关 PIMS治理的文献进行综述与评价，找出既有研究的主要方向、提出的问题
与解决问题的对策，了解既有研究的基本情况，指出值得借鉴的方面与不足，
寻找既有研究尚未涉及的方面，为进一步调查研究指明方向。 
二是调查法。对国内 PIMS主要职能部门进行调研，以谈话、个案分析的方
式，对其人口信息管理系统进行实地观摩，并与实操人员进行沟通与交流，获
取一手资料。 
三是观察法。参与厦门市人口信息管理社区网格化模式创建活动的实践，
对该模式进行总结与分析。将获取的人口信息管理相关文献、实地调查、实践
参与等进行描述性分析，对产生的现象、特点、规律提出自己的见解并进行总
结。 
（五）文献综述与评价 
人口信息管理的定义并未明确，在政府管理实践中普遍指的是对姓名、身
份证号、婚姻、收养、家庭住址等具体事项的信息管理。通过对既有研究的检
索发现，目前国内缺乏对人口信息管理体系（PIMS）的系统研究，大多数侧重
于对流动人口、计生育龄妇女等特殊人群管理或治理的研究，仅较少的研究涉
及了人口信息管理的体制创新或理论研究，更缺乏对 PIMS 治理实践的研究。通
过文献综述与评价，指出进一步补充研究的方向。 
1.对国内人口信息管理的研究 
（1）既有研究对体系特点的描述 
一是对“人口信息管理”进行定义。人口信息管理目前仍缺乏一个统一的、
具体的定义。结合各类文献资料的论述及实践经验，从广义上讲，人口信息管
理是公共部门对所有与自然人有关的信息的管理；从狭义上说，特指政府对与
人的身份、性别、籍贯、住址、婚姻、收养、亲属关系、家庭人口数、迁移、
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出入境、就学、就业、残疾认证等具体人口信息的管理。①在古今中外的政府管
理实践中，人口信息管理的定义普遍指的是后者。另外，国内学者将人口信息
管理模式划分为居住地管理模式、民事登记模式两种，将我国的人口信息管理
模式划入按居住地管理的模式② 
二是对管理体系格局进行描述。研究普遍指出，新中国成立后，形成以户
籍管理为主体，民政、计生、统计、残联等特殊人口信息管理为补充的分散型
管理格局。③在较多的文献研究中，学者们普遍提到了我国人口管理部门的分散
型管理特点：公安部门管理户口、统计局人口普查、计生委管理育龄妇女与流
动人口、民政部门管理婚姻、收养、殡葬、优抚安置、老干部等，人力资源和
社会保障部门管理就业、失业、社保、职称职级等，教育部门管理教育信息，
经济部门及税务、工商、海关等部门管理人的经济活动信息等④。 
三是侧重对管理体系的主体进行研究。研究指出，我国形成治安管控导向
的 PIMS主体。研究首先侧重描述了户籍管理的信息化革新。目前我国的人口管
理体系以户籍管理为主体，而户籍管理经过几十年的不断自我完善，逐步形成
了以身份证制度、暂住证（后改为居住证）、户口簿登记为载体，将常住人口登
记、暂住人口登记、旅店住宿登记进行信息化管理，形成社会治安控制导向的
人口信息控制网络⑤。 
四是对城乡二元户籍管理格局进行研究。新中国成立后，我国逐渐形成城
乡二元户籍管理格局。户籍管理制度以法律的形式明确城乡二元管理体系，限
制公民自由居住、迁徙。公民自由居住迁徙该权利在 1958年的户口登记条例中
加以限制并在第二部宪法中彻底消失后，至今仍未恢复⑥。户籍登记类别或户口
地域差别与相应的福利待遇、公共服务紧密相关。随着城乡公共服务、公共福
利、社会待遇的差距拉大，对“盲流”的管控功能得到不断加强⑦。 
（2）描述现有体系存在的问题 
一是人口信息管理碎片化。研究指出，分割式管理导致人口信息碎片化。
                                                             
①
 易图勇.我国人口信息管理体系研究[J].社会科学学科研究，2010，3(中)：82-83. 
②
 胡琪，高苑敏.完善我国人口信息管理的思考[J].科学发展，2014（69）：75-80. 
③
 王太元.一体化人口管理体系初探[J].人口学刊，1990（2）. 
④
 易图勇.我国人口信息管理体系研究[J].社会科学学科研究，2010，3(中)：82-83. 
⑤
 张雷.当代中国户籍制度改革.[M].北京：中国人民公安大学出版社.2009. 
⑥
 万川.商鞅的户籍制度改革及其历史意义[M].万川.中国户籍制度论稿[Z].北京：群众出版社.2008. 
⑦
 易图勇.我国人口信息管理体系研究[J].社会科学学科研究，2010，3(中)：82-83. 
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以户籍管理为主体的 PIMS已经无法承载信息化时代对人口信息管理与运用的
要求，个人婚姻、收养、法院离婚判决（调解）、房产、社保、低保、残疾登记、
就（失）业、计生、税务、教育、信用等重要人口（民事）信息长期游离在户
政管理范围之外。人口信息管理分散型管理，导致以具体业务搭建信息平台的
随意性较大，缺乏统一的规划。各类专业性人口信息平台虽然能够在一定范围
内提高业务管理效率，但是随着信息平台的增多，信息碎片化问题逐渐显现，
具体表现为信息彼此交叉、重叠或信息管理缺位的问题，信息的完整性、准确
性、及时性大打折扣①。 
二是人口信息共享机制不畅。在目前的科层制管理体制下，在强调法制建
设的政治背景下，有句众所周知的法律谚语对政府职能行使进行“法无授权不
可为”的总结。同样的，人口信息共享“缺乏必要的法律法规、协调机制打破
各自条块的信息垄断，各条块自建信息系统采集的信息得不到充分利用。基础
人口信息与特殊人群人口信息的孤立管理办法也让专业部门的人口信息难以整
合到 PIMS中来。”② 
三是人口信息综合协调机构缺位。研究普遍认为，应在既有人口信息管理
机构中选取主要部门，作为人口信息管理的权威性机构，统筹管理人口信息。③
然而，虽然有些地方已经着手成立综合性的人口管理协调机构，如上海市依托
人口计生部门成立“人口综合服务管理办公室”，④但此类“办公室”毕竟是临
时机构，一是机构的法定地位和权威性不足，二是管理力量配备不足，人员专
业化、技术化程度不够，要管理一个庞大的 PIMS，显得力不从心，最后沦为一
种摆设。 
2.对国际做法的认识 
“他山之石，可以攻玉”。国际上，人口信息管理的模式主要是民事管理（民
事登记）模式，分为集中行政民事管理模式、分散行政民事管理模式、集中与
行政相结合的民事管理模式。⑤这些民事管理模式的优势，值得我们在 PIMS 治
                                                             
①
 胡琪，高苑敏.完善我国人口信息管理的思考[J].科学发展，2014（69）：75-80. 
②
 李晓云.上海市人口信息管理微观模式的探索研究[J].市场与人口分析[J]，2005，11（6）：45-50. 
③
 胡琪，高苑敏.完善我国人口信息管理的思考[J].科学发展，2014（69）：75-80. 
④
 李晓云.上海市人口信息管理微观模式的探索研究[J].市场与人口分析[J]，2005，11（6）：45-50. 
⑤
 张云.国外人口登记及迁移制度述要[J].小城镇建设，2001(11). 
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理的过程中加以借鉴。 
（1）国际做法的优势 
一是实行信息化人号管理制度。将身份证号、社会保障号、社会保险号、
个人识别号等个人终身唯一的身份识别号码与信息化网络结合，成为人口信息
管理的唯一识别号码，是信息化管理的重要基础。如美国将社会保障号作为强
制性纳税登记、机动车辆登记（身份证登记）等重要社会登记及其他社会服务、
社会管理领域的唯一识别码①，同样的，阿根廷、西欧主要国家的公民同样具有
终身唯一的社会保险号、身份证号或个人识别号，作为信息化管理公民信息的
基础。②芬兰更是在 20 世纪 90年代率先完成了个人识别号、房屋识别号、企业
识别号三号协同的管理机制，三个主要识别号称为社会管理的神经中枢。③ 
二是制度建构立法保障先行。如阿根廷的 PIMS立法配套完善④；日本均有
配套的户籍立法⑤；西欧主要国家对民事管理制度的立法配套也较为完善⑥。完
善的立法保障，为其人口信息管理提供必要的法律保障，扫除人口信息采集、
管理、授权使用等各方面障碍。 
三是管理机构设置合理。阿根廷的人口信息管理机构是强权部门，有强大
的执法权与人口信息统计协调权力⑦。西欧部分国家也采取集中行政管理模式，
设置统一的人口信息管理机构对民事信息进行综合管理。⑧一个统一的、有执行
力的、较强协调能力的人口信息管理机构，成为其 PIMS有序运转的维序者。采
取集中行政民事管理的欧洲国家，如芬兰，设置有统一协调的垂直管理机构中
央登记中心，垂直管理地方的民事管理登记处，并同时协调宗教组织登记机构。
⑨ 
四是人口迁移管理到位。人口自由迁徙、自主选择居住地，是对私权的基
                                                             
①
 杜放，郑红梅.美国流动人口管理及对我国的启示[J]特区经济，2006（8）. 
②
 尹德挺.人口有序管理的国际经验与中国实践——基于流动人口服务管理的视角[J].人口与经济，2012
（2）. 
③
 朱冬梅，陈樨圆.发达国家人口管理办法及对我国的启示[J]西南民族大学学报（人文社科版），2005，26
（27）：261. 
④
 武冬力.国外及我国港澳台地区人口登记户籍管理法律法规选编[M].北京:中国人民公安大学出版
社.2004. 
⑤
 王新华.日本户籍法[M].北京:中国人民公安大学出版社.2003. 
⑥
 江立华.中外户籍登记与管理制度的比较——兼谈我国户籍制度改革的方向. 
⑦
 武冬力.国外及我国港澳台地区人口登记户籍管理法律法规选编[M].北京:中国人民公安大学出版
社.2004. 
⑧
 江立华.中外户籍登记与管理制度的比较——兼谈我国户籍制度改革的方向. 
⑨
 杨雪冬.世界各国人口管理制度改革的探索和经验[J].行政管理改革，2013(8). 
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